Carátula 


(Ocupa la Presidencia el señor Senador Arana) 
SEÑOR PRESIDENTE.- Habiendo número, está abierta la sesión. 
(Es la hora 16 y 9 minutos) 


La Comisión de Vivienda y Ordenamiento Territorial tiene el agrado de recibir al arquitecto 
Edgardo Martínez y al doctor Álvaro Portillo, en representación del Instituto de Teoría y Urbanismo de 
la Facultad de Arquitectura. Tenemos mucho interés en escuchar sus opiniones en lo que tiene que ver 
con estas iniciativas para nominar ordenadamente las características de los distintos centros poblados 
de nuestro país. Todo esto ha generado dudas y opiniones diversas, dado que se ha utilizado una 
misma denominación a la hora de trabajar con concentraciones de población pequeñas y medianas de 
diversa entidad. 


Reitero que los escucharemos con mucho gusto y que esperamos que las opiniones que 
puedan verter en esta Comisión sean de utilidad para las decisiones que se puedan tomar a nivel 
parlamentario. 


SEÑOR MARTÍNEZ.- Estamos muy complacidos de poder aportar algunas referencias a este tema, 
que es bastante complejo. Su complejidad deriva de tratar de categorizar el artefacto más complejo 
que construye el hombre, que es la ciudad. Ni siquiera esta máquina tan compleja por dentro que es el 
ser humano, se asimila en su complejidad a lo que implica la construcción de una ciudad. Estamos 
hablando de que están en juego actores de diversa índole, recursos de distinta clase, y diferentes 
procesos y mecanismos de acceso a recursos. 


En realidad, en la preparación del aporte que venimos a brindar a la Comisión, hemos 
examinado con detenimiento el proyecto de ley sobre el que se nos solicitan los comentarios, y también 
leímos con interés las contribuciones de los arquitectos Villarmarzo y Musso. Como primer planteo 
fuerte, debemos decir que compartimos muchos de los comentarios que se hicieron en ese momento y 
que estamos muy contentos por la habilidad de estos colegas de expresar puntos de vista de gran 
valor sobre el tema, con claridad y bien estructurados. ¡Ojalá nuestro planteo ayude en la misma 
forma! 


Ahora bien, dependiendo del tiempo de que dispongamos, tenemos dos caminos para 
presentar los fundamentos. Uno de ellos es una presentación muy corta, referida al texto del proyecto 
de ley y a los ajustes que vamos a sugerir. Esa presentación acotada serviría para tomar como 
referencia los elementos que pueden ser considerados en un ajuste eventual de la propuesta. El otro 
camino se apoya más -me han pedido especialmente que no lo mencione, pero es algo que no me da 
ninguna vergúenza decir- en los aspectos académicos, como una forma de ilustrar por qué son así las 
cosas y, en consecuencia, cómo pueden ser contempladas en la consideración de este proyecto de ley. 
No sé cuál de los dos caminos prefiere la Comisión, ni de qué tiempo disponemos. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Dispondríamos de una media hora. 


SEÑOR MARTÍNEZ.- En ese caso, aclaro que siempre estoy tentado a retomar lo que se ha dicho, 
pero voy a darlo por sentado. Destacaré solamente -con ciertos subrayados- algunos de los tantos 
puntos planteados. 


En principio, la división en cuatro categorías nos parece bien, obviamente que con la 
redenominación que merece la primera categoría, centro poblado, por los mismos fundamentos que 
aportaba el arquitecto Villarmarzo, pues esa ya es una expresión muy genérica. Es preciso, entonces, 
designar la primera categoría con otro nombre, que puede ser el de “población”, “poblado” u otras 
opciones por el estilo. En ese sentido, nos parece que los rangos de población ahí planteados podrían 
ajustarse, en un intento de comprender de mejor manera los procesos urbanos que existen en el país. 
Me refiero a los procesos, porque un fraccionamiento es un acto de demarcación del suelo -con su 


ocupación subsiguiente- muy distinto a una fundación colonial, por ejemplo, por citar dos extremos, 
aunque también están los balnearios, las villas, etcétera, que tienen sus reglas propias en cuanto a su 
surgimiento y a la forma en que quedan implantados en el territorio. 


De ahí que nos parece esencial tomar como punto de partida una estimación primaria en 
materia de población, que podría ser de 500 pobladores. ¿En qué se fundamenta esto? Hice una 
revisión a fondo del listado que entregó el INE como respuesta a una consulta que le hicieron los 
señores Senadores -que fue muy comentada- sobre la variedad de denominaciones que hay, y cuando 
tratamos de hacer cierta correspondencia, por ejemplo, entre la denominación de pueblo y la cantidad 
de pobladores y de viviendas, comparándola con las otras denominaciones, como villas, rancheríos, 
balnearios -todos los términos que utiliza el INE en esa primer categorización- nos encontramos con 
dos cosas. 


Por un lado, deseamos señalar que vemos que a veces las categorías más chicas, como la de 
caserío, superan a las de pueblo; y por otro, queremos hacer una consideración que nos parece muy 
importante, al punto que sugeriríamos que fuera contemplada. Nos tomamos el trabajo de hacer un 
cálculo de densidad de población con respecto a las viviendas en cada una de las categorías y 
comprobamos que en varios casos es de 0,20, 0,30 o 0,60; o sea, de menos de un poblador por casa. 
Sugerimos, entonces, que junto con una estimación de cantidad mínima de pobladores, se considere 
además otro grado de densidad; es decir, por un lado la que ofrece el INE, que relaciona la cantidad de 
pobladores por vivienda y, por otro, la densidad de ocupación territorial, que tendría en cuenta los 
predios que ocupan esas viviendas, el territorio, y a la que habría que relacionarle la cantidad de 
población y la cantidad de viviendas. En ambos casos daría una densidad, aunque distinta. 


En la densidad ocupacional del suelo hay un elemento que es muy importante contemplar en 
una categorización de centro urbano: el sustento del acondicionamiento urbano del suelo. Como dato 
global básico, una manzana en esta parte de la ciudad tiene los siguientes subsistemas: conexión de 
agua potable, saneamiento convencional, pavimentación en las calles, recolección, tratamiento y 
vertedero de basura, alumbrado público, conexión eléctrica y -aunque a veces no se toma mucho en 
cuenta- drenajes de aguas superficiales. Esto es sumamente importante en las ciudades del interior, 
donde el sistema de saneamiento es separativo y los drenajes de aguas superficiales no corren por la 
cañería como lo hacen en Montevideo. Por lo tanto, este subsistema es crucial y es dolor de cabeza 
de muchas de las Intendencias en la construcción masiva del cordón cuneta, que es una de las 
prácticas de mayor atención en este tema. 


Estos siete subsistemas, incorporados a una manzana urbana, implican actualmente entre 
US$ 180.000 y US$ 240.000, costo que es bastante importante. Además, por la forma como vienen 
desarrollándose los procesos urbanos en nuestro medio, ese dinero por lo general termina saliendo las 
arcas públicas. Las prácticas de aprobación de loteos por parte de las Juntas Departamentales sin 
exigir lo que estipulaba la ley de centros poblados en materia de servicios, han terminado generando 
un proceso en el que, en muchos de los fraccionamientos, la ocupación urbana es lenta, se posterga 
en el tiempo y, en general, es de baja densidad. Sin embargo, se plantean muchas demandas hacia la 
Intendencia para que esta provea de saneamiento, del agua, del pavimento, de la iluminación pública y 
de todos los elementos necesarios, todo lo que genera los costos que he mencionado. Quisiera 
advertir, además, que estos costos son los que se deben enfrentar cuando se tiene el terreno limpio y 
se va a construir una urbanización, pues primero se plantea brindar todos estos servicios para luego 
construir las casas. Ese proceso, que es el normal y para el que nos han entrenado en la Facultad de 
Arquitectura, se basa en la existencia de un terreno, de un plan, de un plan de construcción de 
infraestructuras y de un plan de construcción de obras, para que luego pueda ingresar la gente al 
lugar. Realizo este planteo porque hoy, realmente, en mucho de lo que se construye en nuestra 
ciudad se actúa al revés: aparece la gente, construye como puede una casa y, luego, más tarde y de a 
poco, se van integrando los servicios públicos. En esta forma de actuación los costos de los mismos 
servicios pueden representar hasta US$ 500.000 y US$ 600.000 por hectárea, porque se trata de una 
inserción “ex post”, o sea, luego de ocupado el suelo. 


Luego de esta introducción, sugeriríamos que junto con la reformulación de rangos mínimos 
de población a considerar, se pudiera sustituir la denominación del primer escalón denominado “centro 
poblado” por “población” o “poblado”. Inclusive, pensamos que la denominación “poblado” debería 
implicar más de 500 habitantes y una densidad mínima de 8 viviendas por hectárea en lo que hace a la 


ocupación del suelo. Creemos que esto es bajísimo, precisamente, porque los servicios que se 
necesitaría insertar para atender a esta población son, de por sí, bastante costosos. Es así que 
recomendamos que en el texto concerniente a las categorías se verifique lo relativo a la densidad de 
ocupación del suelo. 


El otro elemento que también nos parece importante incorporar -ya lo han abordado los 
arquitectos Musso y Villarmarzo, pero nosotros planteamos nuestro aporte desde otro ángulo- tiene 
que ver con el hecho de que, en materia de situaciones urbanas en el país, tenemos varias realidades. 
Existe una gestación metropolitana, en la que obviamente Montevideo -con cinco o seis corredores 
metropolitanos ahora en proceso- constituye una conurbación que, a su vez, puede relacionarse a una 
región metropolitana. Inclusive, los arquitectos tenemos dificultades en definir hasta dónde llega el 
territorio, pero eso no es tan abstracto. Hay una conurbación, es decir, una continuidad de tejidos 
urbanos en estos cinco tentáculos de las Rutas 1, 5, 6, 7 y 8 -que va a Pando- a lo largo de la costa, 
con el Montevideo urbano. Con respecto a ese espacio conurbano, decimos que por la Ruta 1 se va 
hasta el extremo de lo que es Playa Pascual; en el extremo norte, por Ruta 5, hasta Joanicó; en la 
conurbación alrededor de Toledo y Suárez, puede llegarse hasta Sauce; seguramente, Olmos y 
Empalme Olmos sería el extremo de la conurbación en la Ruta 8. Y, obviamente, lo relativo a la costa 
no lo podemos parar en El Pinar o en Atlántida porque no sabemos hasta dónde puede llegar. Si eso lo 
tratamos de referir a un territorio que no es meramente urbano, sino que también es rural, con la 
importancia que tiene el Montevideo rural y, por supuesto, el correlato de lo rural, nada más ni nada 
menos que en Canelones y San José -ya que están involucrados en esta dinámica metropolitana- 
podemos dibujar una especie de espacio territorial, en donde hay un loop que hace la Ruta 1 con la 
Ruta 3 a San José, bajando por la Ruta 11 a Santa Lucía, Canelones; y la misma Ruta 11 que llega 
hasta Ruta 8. Digamos que en ese espacio hay 1:800.000 pobladores, incluyendo rurales, que podría 
ser un territorio de área metropolitana. 


Me tomé el tiempo en explicar este tema porque aquí hay un fenómeno muy particular y es la 
situación de la población que está residiendo en un lugar pero que trabaja en otro, de la que está 
produciendo en un lugar pero consumiendo en otro, etcétera. O sea que se da una serie de relaciones 
muy particulares que, inclusive a nivel de definiciones, han marcado una distinción importante en lo que 
es el otro estudio que llevamos adelante en el Instituto y que tiene relación con las ciudades 
intermedias, entendiendo por éstas aquellas que guardan una relación centro y coronas o periferias 
con mucha más naturalidad, insertas en un entorno agroproductivo y no tensionadas por relaciones 
metropolitanas. Entonces, aquí vemos esa distinción en materia de cuestiones urbanas en lo que sería 
la conformación metropolitana de Montevideo; de San Carlos, Punta del Este y Maldonado, y la de 
Rivera y Livramento, que impacta hacia ambos territorios, como formación metropolitana. 


Luego tendríamos otras situaciones que corresponden a esta definición de ciudades 
intermedias que en el país, en principio, con más de 5.000 habitantes, hay cuarenta y tres. Vuelvo a 
repetir: fuera del área metropolitana y considerando ciudades de más de 5.000 habitantes, tenemos 
cuarenta y tres casos, incluyendo las capitales departamentales. Y aquí tenemos otros elementos a 
considerar y que entendemos importante. Por ejemplo, está el caso de Treinta y Tres. El INE reporta 
tres poblados distintos: Treinta y Tres, Ejido de Treinta y Tres y Villa Sara, pero funcionan como uno. O 
sea que la estimación de población, que da cerca de 33.000 habitantes, no es meramente Treinta y 
Tres, puesto que lo contiguo -que llaman áreas de huerto, en la clasificación que el INE entregó a los 
señores Senadores- que se llama Ejido de Treinta y Tres, está pegado a Treinta y Tres. Y Villa Sara, 
que está después del Río Olimar, es una lengua corrida a lo largo de la Ruta 8, totalmente articulada a 
Treinta y Tres. Aquí tenemos el tema de cómo considerar cuál es la medición de población en un centro 
urbano. Estamos sugiriendo la posibilidad de que se tome de 6 a 8 kilómetros todo conglomerado, 
fraccionamiento o conformación urbana que esté cercana o esté en ese radio, como población de un 
centro urbano. Las otras categorías ya fueron explicadas; me refiero a Carmelo y Nueva Palmira. 


SEÑOR LAPAZ.- Lo mismo ocurre con Florencio Sánchez. 


SEÑOR MARTÍNEZ.- Es verdad. En ese caso se debe a la histórica importancia que tiene la autoridad 
local a nivel departamental. 


A nivel de los rangos, consideramos que la denominación de pueblo podría darse a partir de 
los 1.500 habitantes; la denominación de villa, a partir de 2.000 ó 3.000 habitantes; y lo que podría 
plantearse como ciudad, seguramente sería a partir de los 5.000 habitantes. 


Otra estimación de población para estos centros urbanos refiere a que los servicios que estén 
allí enclavados sirvan, ni más ni menos, que a la población rural. Si bien vamos a ver que los números 
en materia de población rural demuestran que somos campeones, pero al revés -porque somos los 
más diminutos a nivel mundial- de cualquier manera por la importancia que tiene la actividad de esos 
pobladores, es necesario que cuenten con servicios que, muchas o todas las veces, se encuentran en 
lo que son los conglomerados urbanos. Si a los señores Senadores les interesa, luego podemos 
ingresar más en detalle en algunos criterios para abarcar la estimación de pobladores en el entorno 
agroproductivo donde está enclavado un centro poblado. 


Quiero pasar ahora a considerar la gestación de los centros poblados que en nuestro país 
reconoce cinco modalidades y una en tentativa. 


Una modalidad es la gestación de fundación, por ejemplo, en la época colonial -o en los 
distintos períodos de la República- que más o menos se va manteniendo en el tiempo. A este respecto 
podemos citar la ciudad de San José. 


Otra vertiente de gestación, es la conformación y el desarrollo a partir de un cruce de rutas y 
caminos, como es el caso de Young. 


Tenemos, además, la conformación en derredor de estaciones ferroviarias. 


Asimismo, por razones políticas e históricas, hubo un trazado de rutas paralelo a las vías. El 
caso de Sarandí Grande, en Florida, es un ejemplo contundente de este tipo de gestación. Allí, la vía 
fue trazada paralela a la ruta y a ambos lados se encuentra la ciudad. Fue así que la estación dio 
origen a una formación urbana y luego la ruta la reafirmó. Actualmente, la ruta pasa por fuera, pero la 
anterior quedó como una avenida interna. La centralidad de Sarandí Grande está sobre la ruta y sobre 
el ferrocarril y la ciudad está a ambos lados de ese gran corte que tiene la ciudad. 


Otra gran gestación que tuvo una gran contundencia en los años cuarenta fueron los 
fraccionamientos. En el Instituto de Historia de la Facultad de Arquitectura hay documentos sobre los 
fraccionamientos que aparecieron en los años treinta y cuarenta, cuya eclosión fue en cierta medida 
frenada por la Ley de Centros Poblados, pero luego se retomó en los años sesenta. Dos casos claros 
y contundentes de cómo esos fraccionamientos se ponen en un paquete medio forzado para tratar de 
constituirlos en una unidad son los de la Ciudad de la Costa y Barros Blancos. 


La gestación que está en tentativa -y vale la pena prestarle atención, porque no en vano surge 
como interés a nivel local- tiene como ejemplo a la ciudad de 18 de Mayo, ubicada entre Las Piedras y 
Progreso. Los pobladores de esta localidad reclaman, a partir de una estimación de cerca de 30.000 
habitantes -no estamos hablando de una población muy pequeña- que se reconozca a 18 de Mayo 
como una ciudad diferente de Las Piedras y Progreso. Creo que este es un planteo que tiene cierto 
grado de legitimidad, a partir de la escala y de ciertos elementos de identidad. En este caso, la ciudad 
también surgió a partir del ferrocarril, pero hay una historia de expansión territorial de Las Piedras y 
Progreso y del riquísimo tejido agroproductivo que hay en derredor, que hace que hoy 18 de Mayo 
busque tener un reconocimiento propio. Digo esto porque en realidad esta gestación habla de un 
proceso de urbanización, que nosotros entendemos como una cuestión de gestión de recursos y de 
producción de un entorno acondicionado para la convivencia de proximidad, por una ventaja 
económica de escala y capitalización de externalidades. Esto es la ciudad: juntarse porque hay una 
conveniencia y una posibilidad de hacer uso de una serie de servicios comunes que de otra forma no 
existirían y que van generando hasta casi una cultura, porque se pueden reconocer actitudes urbanas 
diferentes de las rurales. 


Este proceso, que es una cuestión de gestión y de producción, en los hechos involucra 
actores. En este punto quizás no coincidamos con el sociólogo, pero la realidad es que la palabra 


“actores” se ha llevado y traído en los últimos años con mucha facilidad. Por eso quisiera aportar la 
definición que da Alain Touraine a la palabra “actores”, cuando los reconoce como siendo parte de un 
proceso colectivo; él habla de un actor que toma o incide en decisiones de tipo grupales, más allá de 
las individuales, y que por lo tanto se perfila como un actor social, a diferencia de lo que pueden ser 
iniciativas individuales, que pueden reflejar solamente los intereses muy fuertes pero muy personales 
de algunos. Me parece que esta es una definición muy rica -y sugeriría prestarle atención- para 
entender qué se quiere decir cuando se habla de “actores”, sobre todo en el desarrollo urbano. A su 
vez hay una cuestión de relaciones; en este caso también hay muchas definiciones, pero creo que 
Maquiavelo podría dar una buena idea de lo que son las relaciones en términos de poder, que juegan o 
hacen parte de los procesos de gestión y de producción. Y finalmente están los mecanismos. En 
definitiva, yo diría que hay un juego de actores, relaciones y mecanismos, formales e informales. Y aquí 
surge otro dolor de cabeza, por cuanto hay que trabajar profesionalmente y desarrollar o generar ideas 
frente a complejidades de procesos que no son formales y en los que se necesita poner atención. Esta 
es la diferencia con buena parte de la reflexión teórica por lo menos de Europa; no sé si de Estados 
Unidos, porque allí existe una informalidad muy importante. Por ejemplo, personalmente me tocó vivir 
25 años en Holanda y puedo decir que en ese país la formalidad es muy fuerte y es lo único que 
funciona. Entonces, a veces vemos con gran entusiasmo muchas de las conceptualizaciones hechas 
en esos contextos, pero la realidad es que les falta la pata de la informalidad; esta es una problemática 
que nosotros tenemos que mirar, contemplar y ver cómo trabajamos. 


De manera que, en términos de mecanismos, hay formales e informales, que refieren a la 
forma de acceso a cuatro componentes esenciales. El primero de ellos es, obviamente, el suelo. El 
segundo está referido a los servicios básicos para consumo, como los de agua y electricidad, y de 
disposición, como los de aguas residuales y basuras, que normalmente están estructurados en redes o 
en dispositivos in situ de la infraestructura. El tercer componente es el equipamiento colectivo -en 
salud, educación, etcétera- que obviamente juega un rol fundamental, que hace a la ciudad. Y el cuarto 
componente es el alojamiento. En suma, se trata de un juego de actores, de relaciones y de 
mecanismos de acceso para el desarrollo de una ciudad, de un barrio, de una conformación urbana, 
que tiene al suelo, a los servicios, al equipamiento colectivo y a los alojamientos como sus 
componentes esenciales. 


Creo que vale la pena reflexionar sobre algunos temas y, a esos efectos, hemos traído un 
esquema en el que se representan muy bien estos cuatro elementos. Todo proceso urbano tiene lugar, 
en realidad, por la conjunción de varios componentes: el sitio, el alojamiento y la infraestructura, que 
integran esas cuatros formas con las que se realiza una ciudad, que en este esquema están señalados 
con sus correspondientes símbolos. Nosotros simplemente nos hemos tomado el trabajo de 
graficarlas. Por ejemplo, según la teoría en la que fuimos entrenados en la Facultad, primero se 
planifica un sitio para construir la infraestructura y edificar las casas, y luego aparece la población. Pero 
resulta que en los últimos tiempos, en determinados lugares están surgiendo poblaciones que se 
autoconstruyen y se “prenden” a la infraestructura como pueden y, de a poco, los organismos públicos, 
con la inversión que ello significa, van aportando los servicios, aunque a veces no llegan a completarse 
porque se necesita más tiempo. 


Si los señores Senadores observan el gráfico, aquí figura la secuencia de los procesos 
informales y, en esta otra línea, la secuencia de los procesos formales, públicos o privados, de 
desarrollar una ciudad. 


Con mucha inteligencia, en los últimos años se han tratado de generar otras modalidades que, 
en realidad, tienden a esta manera informal de hacer ciudad; tal es el caso, por ejemplo, de los 
mejoramientos de barrios, que aparece en la misma secuencia que mostramos aquí del dato 
relacionado con población. Concretamente, aparece un acto de planificación para que la inserción de 
servicios y, por supuesto, su legalización y demás -por ejemplo, a través del Programa PIAI- lleve a que 
este proceso alcance un grado de consolidación y de reconocimiento -en la medida en que lo merezca- 
como localización, condición legal, dinámica popular, etcétera. Podría decirse, entonces, que es una 
forma de hacer ciudad, como “corriéndola de atrás”. 


El otro mecanismo es mediante los núcleos básicos o sitios de servicios, que están 
planificados, fundamentalmente, para brindar infraestructura y lanzar un proceso de autoconstrucción o 
construcción de casas por ayuda mutua por parte de los pobladores. 


Creemos que estas cuatro modalidades hoy cursan la forma de hacer ciudad y que, en 
definitiva, dan una idea de la categorización de la que estamos hablando. 


Finalmente, me gustaría referirme a la situación siguiente. En la actualidad, concretamente, 
desde el año 2004, el Instituto Nacional de Estadística reconoce un 92% de población urbana. Sin 
embargo, en términos del sustento urbano se registran muchas variantes de suburbios y periferias, en 
las que vive y genera ingresos más de un 60% de aquel total. Este 60%, en realidad está viviendo en 
forma urbana, pero no con el sustento completo, es decir, no con todos los servicios, como 
correspondería. En ese sentido, tenemos una gran tarea por delante porque debemos dirigir la mirada 
hacia las condiciones de precariedad y carencias en ese acondicionamiento urbano que 
mencionábamos, relacionadas con el pavimento vial, el saneamiento, la red de agua potable, la 
recolección y tratamiento de basuras, el alumbrado público y la conexión eléctrica. En realidad, esa 
provisión de servicios que normalmente tiene lugar a posteriori de la ocupación, implica obras “ex post”, 
las que también tienen impacto en las opciones de ordenamiento territorial. 


En consecuencia, esta ley de ordenamiento territorial deberá poner mucha atención en el 
reclamo de planes. 


En síntesis, estos eran los comentarios que queríamos aportar. Habíamos puesto cuidado en 
hacer referencia a otros puntos, pero para acotar el tiempo de la exposición, diría que esta es la parte 
esencial de lo que queríamos comunicar. 


SEÑOR PORTILLO.- Me gustaría acompañar la presentación del arquitecto Martínez, que es el 
experto que durante muchos años ha trabajado en estos temas, efectuando algunas consideraciones 
muy generales para poder contribuir a tan valioso debate sobre esta pieza legal en gestación. 


Nos parece que el tema de la catalogación de los centros poblados, las poblaciones y las 
ciudades, antes que nada es una idea extraordinariamente dinámica y eso hace que tengamos que ser 
sumamente cuidadosos, no sólo en el tipo de categorías que se definen, sino en los procedimientos 
mediante los cuales se catalogan. Estamos en un país -creo que para bien- que está viviendo 
cataclismos y transformaciones en su territorio. Pensemos por ejemplo en este preciso momento en la 
ciudad de Conchillas, que es un pequeño centro poblado, pero seguramente está en ciernes de 
constituirse tal vez en una ciudad media. Pero luego de que se termine de construir la planta de ENCE, 
no sabemos si se seguirá transformando en una ciudad más importante aún. No se trata de fenómenos 
aislados, ya que en nuestro territorio hay varios lugares donde están previstas un conjunto de 
iniciativas que seguramente van a tener muy fuertes impactos y que de alguna manera nos demuestran 
ese carácter dinámico. Nuestra historia en la estructuración del territorio no fue esta, sino que 
particularmente fuimos un país muy parsimonioso y lento en su desarrollo a nivel territorial. Sin 
embargo, en el siglo XXl pasamos a vivir una realidad muchísimo más dinámica que nos somete a 
nuevos desafíos. En ese sentido, como primera consideración queríamos advertir la existencia de este 
dinamismo en el procedimiento a normar y, por lo tanto, hay que evitar caer en rígidas 
caracterizaciones que terminen molestando más que ayudando. 


Como segundo punto nos parecía importante comentar -y lo estuvimos discutiendo en el 
Instituto- cómo se llega a esta categorización. De alguna manera, creo todo el conjunto de 
consideraciones conceptuales que el arquitecto Martínez aporta son fundamentales para no caer en 
buena parte de la reciente planificación, particularmente en América Latina, que se ha llegado a 
caracterizar exclusivamente por la cantidad de población. Incluso, en una presentación que realizara 
aquí mismo, el arquitecto Villarmarzo dijo que se llega a conclusiones absurdas cuando un lugar que 
tiene 499 personas es una cosa, pero cuando tiene 501 es otra; en realidad, dos personas no hacen al 
cambio de denominación. Por tanto, si hacemos jugar lo que trajo el arquitecto Martínez -producto de 
su larga experiencia en el estudio en este tipo de procesos- y un conjunto de variables y conceptos, 
creo que podremos aproximarnos con mayor precisión a una caracterización que se corresponda más 
con la realidad. 


El tercer punto que me parecía importante compartir con esta Comisión es cómo definir estas 
categorías. Entendemos que ello hace a la gestión del territorio, por lo que es de suma importancia 
encontrar una sabia ecuanimidad y hacer converger la autoridad nacional con la local, en la evaluación 


de su situación y en la caracterización final, sin caer en ninguno de los dos extremos, es decir que al 
estar definiendo este tipo de catalogaciones no sea una prerrogativa exclusiva de la autoridad local o 
de la autoridad nacional. 


Finalmente, quiero decir -seguramente esto ya lo han discutido, pero no tuvimos oportunidad 
de tomar contacto con los textos correspondientes- que en la pieza que se apruebe debe establecerse 
el sentido de por qué y para qué se quiere esa catalogación de los centros poblados. Digo esto que 
parece obvio porque en alguna época del país esto se usó mucho para una captación fiscal, en un 
sentido o en otro, para arreglar -como decía el arquitecto Martínez- situaciones de informalidad en 
donde, persiguiendo una realidad no deseada, luego se intentaba generar otro tipo de enmienda. 


Afortunadamente hoy tenemos la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, que 
es un magnífico entorno y marco legal, ejemplo en el contexto latinoamericano que inaugura e instala 
en nuestro país un sistema de planeamiento que no tenía y que el Legislador ha elaborado muy bien. 
Pienso que luego de definida adecuadamente la metodología de categorización de centros poblados, 
puede transformarse perfectamente en un magnífico insumo de ese recién nacido sistema de 
planeamiento que podría nutrirse con el aporte de esta pieza legal. 


Era cuanto quería decir. Muchas gracias. 


SEÑORA XAVIER.- Quiero agradecer a los invitados, porque el aporte ha sido muy importante y 
refuerza la idea de que en el marco legal deben incluirse determinados conceptos. Por lo tanto, 
debemos encomendar a la reglamentación -que siempre es más flexible- determinadas adecuaciones 
porque, sin duda, estamos viviendo un momento de parsimonia -tal como lo denominaba el señor 
Portillo- en el que se insertan episodios de explosión, desbordando la capacidad de planeamiento del 
territorio, lo que después redunda en costos multiplicados para el conjunto de la sociedad. 


Entonces, en la medida en que tenemos un marco legal como la Ley de Ordenamiento 
Territorial, esto va a contribuir a que se tenga la mayor cantidad de criterios para evaluar la 
categorización con la mayor certidumbre. Muchas veces, tal como los invitados planteaban, a la forma 
de evaluar se suma la expectativa de los pobladores en cuanto a tener una denominación más acorde 
con el desarrollo que han obtenido, y esos criterios nos dan una pauta comparable con otros puntos del 
país. Creo que esto tiene el componente de visibilizar dos variables: la del desarrollo con carácter de 
sustentabilidad, y la de territorios en donde se pueda vivir adecuadamente con todas las posibilidades 
de servicios. 


Repito, el aporte ha sido muy bueno y se suma a un proyecto que si bien tenía sanción en la 
Cámara de Representantes, acá ha recibido buenos aportes para el debate. 


SEÑOR LAPAZ.- Indudablemente, ante la situación actual del país y esta definición de categorización, 
nos encontramos con que podemos comenzar a cometer algunas injusticias porque ante la fotografía 
actual de ciudades o villas, de acuerdo con la cantidad de habitantes o servicios, en una nueva ley no 
llegarían a alcanzar la categorización que hoy tienen. Por otro lado, también está el caso de aquellos 
que aspiran a ser ciudad, pero que teniendo en cuenta la fotografía actual del país, se ven 
perjudicados. Entonces, como nos vemos enfrentados a esta situación, queremos encontrar un 
denominador común para que no haya enojos ni injusticias en esa materia. 


Asimismo, debemos tener en cuenta si se pone más énfasis en la cantidad de habitantes o 
en los servicios, porque como decía el doctor Portillo, una cosa es tener 499 habitantes cuando se pide 
500 ó 1.499 cuando se pide 1.500, y otra es contar con servicios de acuerdo con la población que 
exista y con la cantidad de viviendas. Me refiero a servicios como el saneamiento, el agua, la luz, el 
teléfono -aunque ahora con los celulares su importancia se ha visto reducida- el correo, los ómnibus, 
las calles asfaltadas, la luz pública, la educación, la salud, la policía, los bomberos, los juzgados, los 
bancos, la prensa, la recolección de basura o el alojamiento que brindan hoteles y hospedajes. 
Indudablemente, estamos haciendo referencia a una situación que seguiremos analizando en la 
Comisión. 


A su vez, también queremos destacar algo que mencionábamos al arquitecto Martínez, en 
relación con que, por ejemplo, en el límite entre Soriano y Colonia están las poblaciones de Cardona y 
de Florencio Sánchez, que si bien están situadas en dos departamentos diferentes, prácticamente 
conviven en una misma población y comparten servicios. En ese caso, sería realmente un disparate 
que hubiera dos hospitales en una misma población. Otro ejemplo es el de la población de Agraciada, 
en el límite de Soriano con Colonia, sobre el lado oeste, que tiene una parte de esa localidad en el 
departamento de Colonia y otra en Soriano. Entonces, no tendría sentido que ambas Intendencias 
realizaran el servicio de recolección de residuos cuando, en el caso de Agraciada, de un lado residen 
300 habitantes y en el otro 200. Indudablemente, tendremos que buscar soluciones a todo esto. 


En esta búsqueda también tendremos que incluir lo relativo a los límites departamentales 
puesto que, a mi entender, no están claramente definidos por una ley, si bien puede ser que ciertos 
límites estén claros cuando refieren a algunos ríos, puesto que se ha tomado como referencia la línea 
de agua. Otro elemento a tener en cuenta son las rutas que cruzan las ciudades, ya que no se ha 
determinado claramente si su mantenimiento está a cargo del Ministerio de Transporte y Obras 
Públicas o de la Intendencia Municipal. Lo mismo sucede con las vías férreas, porque todos sabemos 
que aun cuando cruzan ciudades son propiedad de AFE y, en consecuencia, deben ser atendidas por 
dicho organismo; sin embargo, en su momento, cuando había trenes circulando, quienes se 
encargaban de la limpieza a los costados de las vías eran las propias Intendencias Municipales, como 
forma de mejorar el entorno urbanístico de las ciudades o poblados. 


En lo relativo a las rutas, en más de una oportunidad ha habido algunas diferencias de criterio 
en cuanto a si su mantenimiento, el alumbrado o la atención de accidentes corresponde al Ministerio de 
Transporte y Obras Públicas o a las Intendencias Municipales. Por otro lado, debemos considerar el 
tema de los puentes porque, por ejemplo, en la ciudad de Mercedes se encuentra el puente General 
Líber Seregni -como se lo ha denominado recientemente- debajo del cual y antes de llegar al Río 
Negro hay una calle, por lo que también se plantea esa interrogante. Muchas veces ocurre que algunas 
personas ubican sus carpas debajo del puente, creando una especie de asentamiento, y no queda 
claro quién tiene potestad sobre toda esa área. Todos sabemos que el puente es competencia del 
Ministerio de Transporte y Obras Públicas, por lo que se entendería que la parte perpendicular que 
llega hasta el suelo también le correspondería. En estos casos se genera la interrogante en el sentido 
de si es la Intendencia Municipal la que tiene que pedir el desalojo o el que debe hacerlo es el 
Ministerio de Transporte y Obras Públicas. Simplemente formulo estas reflexiones, porque creo que 
aportan elementos a la conversación que estamos manteniendo en la tarde de hoy. 


SEÑOR MARTÍNEZ.- Considero que las reflexiones de los señores Senadores han sido muy 
estimulantes y quisiera dar algunas referencias que quizás puedan ser útiles. 


Con relación a lo mencionado por el señor Senador Lapaz vinculado a las rutas y a las 
ciudades, debo decir que en el año 2000 el Congreso de Intendentes y los Ministerios de Vivienda, 
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente y de Transporte y Obras Públicas encargaron al Instituto de 
Urbanismo un trabajo que produjo 650 páginas y que respondía a una sola pregunta: ¿por qué las 
ciudades crecen hacia las rutas y qué nos pueden recomendar para que eso no suceda? ¡Es 
fenomenal cómo suceden esas cosas! Lo que surge allí es que hay un dominio que marca la ley de 
caminos, a través de la cual el Ministerio de Transporte y Obras Públicas ejecuta sus obras, pero 
también está la Ley Orgánica Municipal del año 1935, que le atribuye sus responsabilidades en el 
manejo urbano. Pero no existe nada que distribuya estas competencias. Lo que ese estudio 
recomendaba era que si no se llegaba a un entendimiento entre ambas partes para abarcar la 
problemática, no habría ningún elemento legal -ni en la ley de caminos ni en la Ley Orgánica Municipal 
citada- que indicara si era uno u otro el que debía actuar. 


Estamos ante una situación que lleva a ver la importancia de empezar a relacionar las 
distintas partes que son de autoridad en la sociedad, a fin de encontrar entendimientos. Del trabajo de 
650 páginas se hizo un resumen de veinte páginas para los señores Ministros, pero de todos modos 
estimo que sería interesante mirarlo. 


Por otro lado, pienso que ha habido enfoques sectoriales en la provisión del equipamiento 
colectivo. El Ministerio de Salud Pública tiene una estrategia para llevar adelante sus planes y la 


complejidad de sus responsabilidades, del mismo modo que la Policía, el Ministerio del Interior y el 
Ministerio de Educación y Cultura, con la ANEP y demás, tienen sus intervenciones y su forma de 
implantar los equipamientos. Creo que este proyecto de ley puede ayudar a homogeneizar criterios, a 
coordinar esfuerzos, a la luz de las cuestiones de categorización y territorialidad que tienen los centros 
urbanos. Es por esa contribución que esta iniciativa es muy bien vista. 


Lo que resulta contundente es que la determinación de los espacios urbanos y suburbanos 
es responsabilidad de las Intendencias. Es claro que esos espacios figuran como un mecanismo 
impositivo a nivel de las Intendencias, pues en una zona hay un impuesto urbano y, en otra, uno 
suburbano; pero lo que no está claro -por lo menos en el estudio de varias ciudades que venimos 
analizando- es cuáles son los límites, los criterios que determinan hasta dónde llega cada zona. Parece 
ser un mecanismo fundamentalmente de interés impositivo, pero al que debería agregársele una parte 
más operativa y conceptual, inclusive remontándola a distintas opciones de manejo de la 
infraestructura. Hablamos de infraestructura en cuanto a que la baja densidad y determinadas 
condicionantes en las afueras de la ciudad se pueden atender con un sistema de saneamiento distinto 
del convencional y que podría ser perfectamente puesto en funcionamiento. Este proyecto de ley 
podría contribuir a dar un poco más de sustancia, más allá de lo impositivo, a estas clasificaciones del 
suelo y las ciudades, a esa parte de lo urbano y suburbano, que es responsabilidad de las 
Intendencias. 


Me pregunto cómo se puede categorizar un proceso. Pero creo que si hay un proceso que 
debe ser categorizado, no hay más remedio que sacarle fotos; y las mejores son las que saca el 
Instituto Nacional de Estadística a lo largo de un período de ocho a diez años. Es posible sacar la foto 
de cómo están los datos censales en un momento y acompañar la cartografía del INE. Una cuestión a 
destacar es que ahora el país está haciendo un enorme esfuerzo -no sin dolores de cabeza- por tratar 
de lograr entendimientos en pos de confeccionar una cartografía digital nacional. En la actualidad, el 
Servicio Geográfico Militar, UTE y el propio INE cuentan con cartografías distintas, que no son 
compatibles, por lo que se está haciendo el esfuerzo por obtener una. Cuando logremos eso, el INE 
podrá proveer muchos más elementos en materia territorial. Ojalá -es una sugerencia- que en un 
entendimiento con el ITU se puedan hacer aportes para que esas fotos que se tomen, por ejemplo, 
cada 8 ó 10 años, junto con los datos censales y con una reflexión territorial que acompañe, ayuden a 
ajustar, a cambiar, a dar una nueva expresión a las categorías que se están haciendo. 


Por último, quiero decir que el país es básicamente dos fronteras y una gran costa, con un 
puerto y con un 92% de población urbana. Durante muchos años se hicieron esfuerzos para dibujar 
regiones en un país que es muy chico, pero nunca quedaron bien definidas o delimitadas. Creo que es 
un esfuerzo vano; entiendo que el país se dibuja más en su dinámica por sus relaciones entre 
ciudades. Cada una de ellas guarda una serie de relaciones distintas con respecto a las otras -más o 
menos intensas; de uno u otro tipo- que pueden dibujarse perfectamente en lo que podríamos llamar 
“sistema urbano nacional”. Ese es un esfuerzo que venimos haciendo a través del estudio de ciudades 
intermedias, y puede ser un elemento a considerar en esta categorización de centros urbanos del país. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Si los señores Senadores no desean hacer otras consulta, sólo nos resta 
agradecer muy sinceramente las apreciaciones que nuestros invitados han efectuado, que creo van a 
servir para definir una tarea legislativa compatible con esta problemática. Realmente, considero que 
fueron muy sugerentes las intervenciones que han hecho. 


Se levanta la sesión. 


(Así se hace. Es la hora 17 y 7 minutos) 


Linea del vie de náaina 
Montevideo, Uruguay. Poder Legislativo. 


